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一、书中观点的概述与评析
每每提到美国的民主政体，我们首先想到的是“天赋人
权、自由平等”，“三权分立”、“两党制”⋯⋯这些与民主、人权
有关的字眼，然而托马斯·R·戴伊在《自上而下的政策制定》
一书中从美国的实际情况出发，以另类的视角、独到的见解，
翔实的论证，驳斥了我们曾经的看法。他充分利用案例、问
卷、数据统计等方式，以平易的语言为我们展示了美国政策
制定的全过程以及政策制定中不为众人所知的故事，让我们
在再一次形容美国——这个高度发达的民主制国家时，不得
不在前面加一个“貌似”来修饰。
（一）自上而下的民主
“民主”一词源于希腊字"demos"，意为人民。其定义是：
在一定的阶级范围内，按照平等和少数服从多数原则来共同
管理国家事务的国家制度。［1］在民主体制下，人民拥有超越立
法者和政府的最高主权，中央政府将其权力分散到地区和地
方，且地方政府必须最大程度地对人民的要求做出回应。以
往认为，民主即从人民出发，一切以人民为主体，即“自下而
上”。而政策与民主如何相容？广义上的政策制定即政策制
定、政策执行、政策评估等环节，在《自上而下的政策制定》一
书中，戴伊将这一系列环节的形容词都定制为“自上而下
的”：首先，政策的形成是精英集团为维护自身利益阐述观
点，在得到基金会金融支持后，由智囊团进行行政策划，再提
出方案解决，最后通过媒体流向广大群众。群众只是政策的
接收者，并没有参与到政策的制定中。因而我们看到：据调
查，有 77%的美国公民认为，美国政治家们代表的并不是公
众的利益，68%的公民认为美国联邦政府已成为“一个在根
本上只追寻自己利益的特殊利益代表集团”。自上而下的政
策制定让公民对政府极度不信任，给公民带来强烈的忽略
感。当政策通过政府行为合法化后，便在进入政策的执行。
此时的行政机构仅是权威政策和人民代表的执行机器，因而
被评价为“不负责任、反应不灵敏、没有人情味”。最后，当精
英集团试图判断现行政策是否符合他们的喜好和价值取舍
时，便开始进入政策评估环节。政府往往致力于显示他们的
行为所产生的象征性的积极影响，往往追取政治价值而不是
社会意义，因而该过程是无实质意义的。自上而下的政策制
定让民主的概念变得朦胧不清，二者究竟如何联系在一起？
（二）政治的选举与金钱——“金钱能使鬼推磨”
戴伊在书的第四章对政治领导人选举过程前后的论述
与笔者观点大相径庭：
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金钱让选举变成了富人间角逐的游戏而不是候选人个
人才能展示的平台。在戴伊看来，拥有经济实力的“肥猫”们
完全操控了领导人的选举，是他们让同自己利益、价值取向
一致的候选人当选，再让自己的利益在而后的政策制定中得
以实现。候选人不再是民众利益的代表，而是捐助者及精英
集团的奴隶与仆人。逐步被扭曲了的政治选举让金钱成为
主角，而民众只是这场“游戏”的牺牲品。
（三）媒体的力量
“美国新闻媒体的权利是一种原生性或者初发型的权
力”。在该书第六章记录了西奥多·怀特这样一段话，戴伊教
授支持了他的观点：在美国大众媒体拥有着独特的身份和地
位，它决定了人们关注和谈论的焦点，它既是国家经营顶尖
集团的重要组成部分，也是向政府官员和民众传达精英们意
见建议的工具。但在经济利益的驱使下，媒体常利用一些危
机性的“坏消息”来吸引群众，尽管长时间对社会消极面的揭
露会导致民众对政府的不信任，但政治家们依旧“深爱”着媒
体，他们依靠媒体来提高自己的知名度，树立良好形象，同时
他们“惧怕”甚至“憎恨”媒体，倘若媒体的抨击和攻击的箭头
指向他们，那么，一切权力、地位、梦想都将化为乌有。
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二、观点比较——自上而下与自下而上模式的简单
对比
看到“自上而下”一词，我们自然地会联想到“自下而
上”。二者的区别究竟在哪里，哪一种方式的政策的制定与
执行更利于国家发展？
米切尔黑尧曾说：“不管你是否支持自上而下的途径或
自下而上的途径，到底是以某种方式将二者结合起来，还是
努力回避其中一种途径，主要取决于你想做什么。”［2］自上而
下的模式，往往是权威机关、政治家集团和政治精英从一个
至高无上的目标出发，确定行动计划，是在高层领导者操控
下发布的政治决策。该过程中，政府与外部之间交流几乎为
零，几乎垄断了所有关于政策制定的信息，政策结果是已知
的，可测量是难以更改的。与其相比，自下而上的途径则是
一个政策探索的过程，其特点是：以解决基层组织和人民群
众的自身基本问题为出发点，从基层到高层，从不合法到规
范，最后被高层政治精英确定和认可的政策制定过程。该模
式以行动为中心，政策结果有待探索。该模式的弊端是：首
先，选民未必对竞选者有全面深入的了解，可能造成盲目选
举；其次，公民的眼光和思考角度总是局限的，他们难以站在
国家发展的政治角度去看待问题；再次，介于公民总数庞大，
其可行性存在很大困难，想要了解每个人的想法恐怕很难实
现，所要付出的成本也十分巨大。
三、政策制定走音的尾声——政策评估的失败
政策评估的过程并非如我们所想的简单，精英集团的逐
利性以及行政官僚被扭曲了的评估态度导致了自上而下的
评估必将以失败告终。戴伊在书中将政策评估的失败原因
概括为：
●政府只专注炫耀自己的功绩或显示政策的积极作用
●忽视日常事务的成本投入
●执行政策及工程项目的目的：
首要——重点在于象征意义和政治价值
其次——对社会实际的影响及实质效益
当然还存在着其他失败因素，如下图：
如果把政策制定比喻成一首节奏渐强的歌曲，那么政策
评估必然是这首歌的末尾，结尾的铿锵有力更能使听众喝
彩。“政策评估是提供政策运行可靠和有效信息的重要手段，
是进行政策调整、提出政策建议的重要依据，是检验政策结
果的必要途径，是重新配置政策资源的基本前提，构筑良好
公共关系的有效策略，是管理科学化和民主化的必要保证”，
［3］由此可见该环节的意义重大。
四、《自上而下的政策制定》的缺陷评析及观点质疑
首先，戴伊教授在论证政策制定模式所选择的对象仅以
美国为背景，而并未提到其他国家政策制定的模式。再者这
一政策制定模式适应的环境是什么？还有哪些国家同样运
用了该模式？笔者认为，倘若将同样运用该政策制定模式的
国家列举进来分析阐述，或许会让作者的观点和论据变得更
加有力而完整。
其次，作者所描述的精英集团完全操控了政策制定的过
程且金钱是无所不能的。本书开篇提到，经济领域的不平等
可被公众认可和接受的，而在公共政治领，即使是由财富差
距产生的政治权力不平等也是不被允许的。那作为美国公
民，怎么能够容忍精英集团一手遮天的行为呢？况且美国人
之所以认可经济领域的不平等是因为：他们相信成功机会是
平等的，每个人都有可能变成精英，而参与到政策的制定中
去。但进一步思考，精英者之所以热衷于政治事务，无非是
出于自身利益，是期望由政治权力产生源源不断的财富来壮
大自己的经济实力，最终导致的仍是经济的不平等，因而精
英集团的神通广大怎能不被抵制？
再次，本书只是着重讲了“自上而下”一种政策制定模
式，想必很多读者对其反面“自下而上”模式充满疑问和好
奇。倘若能在此基础上，以某一采用“自下而上”政策制定模
式的国家为例，将两种模式进行对比，或许会使书的内容更
充实而丰富。
五、对我国的借鉴
美国政策制定体制中最大的缺陷便是缺乏民众参与，我
国应从其中吸取教训。人民民主是社会主义的生命，公民参
与是人民民主的实质性内容，随着物质生活的改善、文化水
平的提高，其政治意识越来越强，政治参与需求也越来越大。
一方面，我们应重视和规范民主选举制度。我们应让选
民在充分了解候选人的信息后有机会和权利“货比三家”，择
优选举，［4］真正做到选举的透明和公平；另一方面，要着力拓
宽民主渠道，丰富民主形式。目前，我国公民有序参与的渠
道严重短缺，相关法律制度十分落后，政府始终处于被动应
付的局面。［5］应着力从人民中汲取智慧和力量，使决策科学而
民主，大力追求实现社会价值，满足群众利益，同时，畅通民
意的反映渠道，提高公众参与度，听取群众心声并接受群众
监督。总之，要让民众作为政策制定者的一部分真正参与到
政策制定的过程中来。
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